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1. Introducción 


El sistema federal surgió como una respuesta a la necesidad de que 
diversas provincias, manteniendo su autonomía, pudieran “unir es- 
fuerzos” en un modelo político-administrativo que les permitiera 
protegerse mejor de agresiones externas, que les diera mayor presen- 
cia en el ámbito internacional, y que las dotara de mayor capacidad 
de organización en un territorio extenso. 

Si bien en la actualidad las razones que dan vida a los sistemas 
federales siguen siendo las mismas, se han modificado significativa- 
mente. Es más, se podría decir que si hoy se tratara de inventar un 
sistema apropiado a las nuevas condiciones de la economía global, de 
la vida política contemporánea y de las actuales aspiraciones socla- 
les, habría la necesidad de inventar nuevamente el sistema federal. De 
hecho, la Unión Europea intenta conformar un sistema federal acorde 
con las necesidades de autonomía entre sus miembros y de unión an- 
te la economía mundial. 


Un modelo federal permite conservar importantes espacios de auto- 
nomía entre los miembros que lo componen, pero a la vez otorga a 
un ente integrador la función de orientación del sistema en su con- 
junto. Un sistema federal permite flexibilidad en sus formas de coor- 
dinación para adaptarse así a las características de cada uno de sus 
miembros. ¿Un sistema federal adquiere legitimidad política a través 
del juego de pesos y contrapesos que genera la interacción de sus in- 


tegrantes. sistemaá Jede puede por lo tante S lavando a tra- 


vés del tiempe prácticas de relación entre las partes que lo 
componen, ya que es por definición un sistema má ldeable, que cam- 
bla y QUe evolu: 1ona. 

Así, la nueva economía mundial, que basa su funcionamiento en la 
competitividad que se genera en diversas regiones y ciudades del 
mundo, encuentra un contexto propicio en los sistemas federales 
que otorgan a dichas regiones y localidades la autonomía suficiente 
para definir sus propios proyectos. De la misma manera, las nuevas 
prácticas democráticas que se dirigen hacia una mayor proximidad 
entre ciudadanos y gobernantes, encuentran, en los gobiernos subna- 
cionales de los sistemas federales, espacios propicios para fortalecer 
la acción pública local. 
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Además, las identidades regionales, que se reafirman cre- 
cientemente en el mundo contemporáneo, encuentran en el sistema 
político de pesos y contrapesos, las vías para preservarse a si mis- 
mas. Los sistemas federales han sido capaces incluso de contener 
las “fuerzas centrífugas” que surgen cada vez con más intensidad. 
Estas fuerzas representan la tendencia a la separación de las par- 
tes que integran un Estado nacional, fragmentándose en unidades 
más pequeñas por razones relacionadas con una diversidad de iden- 
tidades culturales, Así, por ejemplo, Québec en Canadá, ha podido 
conservar su identidad lingúística y cultural, y continuar siendo par: 


te del pacto federal de dicho país. 


Una cualidad más a mencionar es que el federalismo permite coo- 


perar para beneficio del conjunto de los miembros, y a la vez per- 
mite competir entre las partes, lo cual da a los sistemas federales 
un intenso dinamismo y crea condiciones de saludable competencia 
entre las regiones, entre sus economias, sus sistemas de pobierno, 
y sus sociedades ¿De hecho, éste es el mayor reto en la práctica del 
funcionamiento de un sistema federal: permitir que dentro de la 
diversidad y la competencia se mantenga un sistema coherente, con 
fines compartidos, con niveles similares de bienestar, ofreciendo las 
mismas oportunidades, con una permanente preocupación por corn- 
pensar a las regiones pobres, pero no en detrimento de la prosperidad 
y avance de las regiones ricas. q 

Diversidad, competencia y coherencia (fines compartidos, bien- 
estar, oportunidades similares y compensación equitativa), estos son 
conceptos capitales del federalismo y de su equilibrio depende toda la 
magia de un sistema federal. ¿Cuáles son los límites de la autonomía, 
es decir, de la facultad de cada orden de gobierno para gobernarse por 
sus propias disposiciones legales? ¿Cuáles son los limites de la compe- 
rencia, entre provincias, entre regiones? ¿Cuáles son los límites de la 
unidad y la cohesión? ¿Cuáles son los límites de la diferenciación, es 
decir de la facultad de tener marcos legales diferentes, de tener politi- 
cas públicas que no sean uniformes? 


En este texto se presentan sintéticamente las principales caracterís- 
ticas del origen y diseño de los sistemas federales, particularmente 
del mexicano. Posteriormente se refieren las implicaciones políti- 
cas, fiscales y administrativas de los sistemas federales. Finalmente 
se mencionan algunas de las prácticas contemporáneas y los retos 
más inmediatos del sistema federal mexicano. 





ll 
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2. Origen y bases jurídicas del federalismo 


2.1 Orígenes de la forma federal 


Federalismo viene de la palabra latina foedus, es decir, alianza. El 
sistema federal consiste en una asociación que une o vincula a enti- 
dades políticas en el mismo nivel, en donde las partes que la forman 
mantienen su identidad e integridad individual mientras crean otro 
cuerpo político independiente de ellas, que las une. 

El especialista J. Kinkaid define al federalismo como un *sis- 
tema de autorregulación voluntaria y regulación compartida deseada 
expresamente”, Esta definición destaca el carácter voluntario del sis- 
tema federal; los miembros deciden acotar sus márgenes de autono- 
mía y libertad al mismo tiempo que aceptan introducir normas que 
se imponen al conjunto de los asociados. 


La forma de gobierno federal constituye un punto intermedio entre la 
confederación y el centralismo. En el primer sistema —la confedera- 
ción— los estados miembros no pierden ni ceden su soberanía sino 
que pactan coordinar ciertas acciones y para esto dotan de funcio- 
nes a un órgano superior (la confederación). En el segundo sistema 
—el centralismo—, sucede lo contrarto, pues se construye con una 
administración que aglutina todas las funciones y facultades, y que 
gobierna directa o indirectamente un territorio entero. Una confe- 
deración es, por ejemplo, la Co le Estac dependien- 
es (61) constituida una vez que desapareció la Unión Soviética. Un 
sistema central es, por ejemplo, Francia, donde un gobierno central 
controla todo el país a través de varios niveles de gobierno. El siste- 
ma federal, en cambio, hace que los estados miembros formen una 
unión estable en la que se comprometen a acatar ciertas decisiones 
emitidas por la federación, siempre y cuando conserven para sí de- 
terminadas áreas de autonomia. 

ly: on | da, Canadá 

) Á Ppentina. y, desde lu pe) 

los de rey úl licas tederales 

La idea federal, como sistema político, se convirtió en una al- 
ternativa real en los primeros años de la vida independiente de las 
trece ex colonias británicas de América del Norte. Esas colonias 
formarían después lo que conocemos como los Estados Unidos de 


- Definición 


centralismo 


£ ELA. 
modelo para 
los sistemas 
federales 
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América. Casi todos los sistemas federales que hoy existen tienen su 
inspiración, directa o indirecta, en la Constitución de los Estados 
Unidos de América. 


El Federalista, las Un conjunto de ensayos escritos a fines del siglo XvII1 por 
trece colonias y los pensadores, políticos y juristas estadounidenses Á. Hamilton, J. 


la Independencia Madison y J. Jay, que son conocidos como El Federalista, influ- 
yeron de manera contundente en la decisión de los Estados Unidos 
de América de adoptar el régimen federal. Estos ensayos también 
han influido en otras naciones y son considerados como una de las 
fuentes de inspiración del federalismo. 

Aquellas trece colonias dependían directamente del Parlamen- 
to y la Corona inglesas. No tenían un gobierno central común sino 
que cada una era relativamente independiente de las otras. Al final 
del siglo xviH, las colonias protestaron contra algunos impuestos, 
aprobados por el Parlamento inglés, que carecían del consentimiento 
de los colonos. Un primer congreso continental había emitido una 
Declaración de Derechos y Agravios en 1774. La declaración de 
Independencia fue elaborada por un segundo congreso continental 
con representantes de las trece colonias. Este mismo congreso fue la 
máxima autoridad en los años que siguieron. 


En las primeras etapas de vida independiente, existían dos bandos 
en los Estados Unidos de América: por un lado, los que estaban a 
favor de conservar panes poncem ap Mes y administrativa de cada 
uno de los estados que ya para 1778 tenían su propia Constitución) 


y, por el otro, los federalistas, quienes deseaban un gobierno cen- 
tral federal que respetara la autonomía de los estados miembros. Al 
final, hubo un acuerdo entre ambos grupos y, en una reunión en la 
ciudad de Filadelfia en 1887, se aprobó la Constitución de los Es- 
tados Unidos de América, la cual declaraba la autonomía de los esta- 
dos (las antiguas colonias) dentro de la Unión. Además, cada nivel 
de gobierno (federal o estatal) tendría una división de poderes que 
seguiría la clásica formulación del jurista francés Montesquieu: Eje- 
cutivo, Legislativo y Judicial. 








De las discusiones y argumentos escritos en El Federalista de Hamil- 
ton, Madison y Jay, resalta, entre otras ideas, el convencimiento de 
que sólo se podría gobernar un país de las características de los Esta- 
dos Unidos y proteger los derechos individuales de todos sus habitan- 
tes, mediante un ; ] 
forma que, dada la fragmentación del ler, fuera prácticamente 
imposible que un ra 


a, 
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El prestigio del sistema federal norteamericano hizo que otros 
países lo siguieran, implementando las modificaciones pertinentes en 
cada lugar. 

México, por su parte, decidió desde sus primeros años de in- 
dependencia adoptar el sistema de gobierno federal. Su camino, no 
obstante, fue muy distinto al de los Estados Unidos de América. 


2.2 Orígenes y bases jurídicas del federalismo en México 


La realidad histórica de nuestro país en los tiempos anteriores a la 
Independencia (1810-1821) tuvo sus peculiaridades propias. Ha- 
ciendo uso de las categorías contemporáneas sobre sistemas polí- 
tico administrativos, se podría afirmar que la Nueva España estuvo 
gobernada de manera central (debe advertirse, sin embargo, que esta 
observación es realizada desde el siglo XXI, y que nos separan varios 
siglos de aquella época; por ello, las categorías que en este texto 
empleamos, no pretenden describir con precisión las complejidades 
de los tres siglos de aquel virreinato constituyente de la Monarquía 
española). 

Así, en el siglo xv1, el Real y Supremo Consejo de Indias y 
la Casa de Contratación de Sevilla eran los órganos de la Corona 
encargados del gobierno de los territorios españoles de ultramar. 


de la región) y del gobierno de la N a :entral; o no 
sólo asuntos relativos al territorio mexicano, sino también la reso- 
ps > 0, E e 
lución de p oblemas de América Central e incluso, Filipinas. Aun- 
que las reformas impulsadas por España en el siglo xvIH, conocidas 
como las Reformas borbónicas, trataron de dividir el territorio en 
provincias administrativas, la tradición y la práctica centralista de 
gobierno prevaleció. Al contrario de los Estados Unidos de América, 
en la Nueva España se tuvo un gobierno central que controlaba todo 


el territorio. 









Una vez obtenida la Independencia de México, y después de la caí- 
da de Agustín de Iturbide en 1824, se promulgó la primera Constitu- 
ción de la época independiente que siguió el modelo federal. Existe 
una discusión entre los que opinan como Tena Ramírez que el sis- 
tema federal se siguió en México por el ejemplo y el prestigio de los 
Estados Unidos de América y, por el contrario, los que afirman como 


González Oropeza, que existían estados | 
. . , L 
seguido la forma federal, se hubieran separado del país. Los segundos 
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fundamentan su argumentación en las presiones, tanto políticas como 
ideológicas que para adoptar el régimen federal ejercieron estados 
omojalisconidaca NES cs 

Es posible que hayan existido esas presiones políticas en algu- 
nas regiones del país que luchaban por su autonomía. Es probable 
que tanto Jalisco, al ser Guadalajara —su capital— sede de una Áu- 
diencia, como Yucatán, al ser Mérida —su capital— sede de una 


Capitanía General, quisieran seguir el ejemplo de otros países lati- 
noamericanos que se independizaron de acuerdo a un patrón de per- 
tenencia de sus territorios: a un Virreinato en el caso de Perú, a una 
Audiencia en el caso de Guatemala o a una Capitanía General tal y 
como ocurrió en Venezuela. 

Sin embargo, es significativo que muy pronto comenzara a 
tomar forma un movimiento que buscaba cambiar el modelo federal 
a uno centralista. Y es aún más sorprendente que dicho movimiento 
tuviera éxito con muy poca resistencia por parte de los estados “libres 
y soberanos”. Con la excepción de Texas, que obtuvo su independen- 
cia por esos años, todos los demás estados aceptaron en principio la 


fórmula centralista. 


En esa época —tercera década del siglo xIx— se argumentaba que el 
sistema federal era la causa de casi todos los males de dicho periodo. 
En efecto, había una falta de coordinación en el gobierno, excesiva 
autonomía de los estados miembros, anarquía generalizada —enten- 
dida como un debilitamiento de la autoridad federal, como una au- 
sencia de orden y de respeto por parte de las entidades federativas 
con relación a las normas federales establecidas—, así como una con- 
tinua sucesión de alzamientos y proclamas en todo el país. 

Aunque es muy difícil probar la responsabilidad directa o in- 
directa del federalismo en estos males, tal sistema de gobierno perdió 
su prestigio para ese momento y se dio un viraje hacia el centralis- 
mo por medio de las Siete Leyes Constitucionales de 1835. Estas 
últimas establecían que la República se dividiría en departamentos, 
gobernados por un gobernador; los departamentos serían divididos a 
su vez en distritos, gobernados por un prefecto, y los distritos serían 
divididos en partidos, gobernados éstos por subprefectos. Así, se 
establecía la dependencia de todos los funcionarios y autoridades 
públicas a un gobierno central, Después de la promulgación de las 
Siete Leyes, fue claro que la desorganización y la inestabilidad no se 
debían al sistema federal, dado que estos males se mantuvieron con 
el centralismo. 

El paréntesis centralista terminaría con la promulgación de la 
Constitución de 1857, que volvió a la forma de república federal. 
Aunque en teoría esta Constitución permaneció vigente por sesenta 
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años, el federalismo en México fue suplantado en dos ocasiones: 
primero por el Segundo Imperio mexicano en la década de 1860, 
y después con Porfirio Díaz quien fue tejiendo poco a poco, desde 
1877, una red de servidores públicos que le garantizarían un férreo 
gobierno central. 





La Constitución de 1917, por su parte, reafirmó la forma de gobier- 
no de república federal. No obstante, pocos años después, tanto 
estructuras de tipo personal —el “Maximato” de Calles— como ins- 
titucionales —Partido Revolucionario Institucional (PRI)—, fueron 
desmontando el régimen federal mediante mecanismos que asegura- 
ban de facto, el control del país al presidente de la República; a su 


vez, lo facultaban a poseer lo que el jurista irpizo ha llamado 
“facultades metaconstitucionales”, ta es como nombrar y quitar go- 
í influ: ar determinante en los poderes 


¡vel federal como en el local. 















a . 


bernadores así como influir de 






A partir de la década de los setenta, México comenzó a experimentar 
en el ámbito político una transición a la democracia. Este proceso 
también ha influido en los ámbitos jurídico y administrativo, impul- 
sando, en la práctica, un federalismo más acorde con la teoría. Hoy 
en día, la diversidad política tanto a nivel territorial como en el seno 
del Congreso, ha hecho que el federalismo sea una práctica común 
en México, 

No obstante, aún hay un largo camino por recorrer dadas 
las tradiciones y prácticas centralistas tan arraigadas. Á diferencia 
de otros países, como los Estados Unidos de América, en donde el 
federalismo unió lo que estaba dividido, en México ha sucedido lo 
contrario: el sistema federal ha intentado dividir lo que estaba uni- 
do. Así, la evolución histórica y política de nuestro país ha desem- 
bocado en un sistema con sus luces y sus sombras que vale la pena 
revisar brevemente. 





2.3 El federalismo mexicano en la actualidad 


El diseño constitucional que regula al sistema federal ha ido evo- 
lucionando desde la promulgación de la Constitución de 1917. 
Existen, por principio de cuentas, dos artículos que establecen las 
competencias entre los estados y la federación. Por un lado el artículo 
155—<eonstitueronal establece que las leyes federales serán superiores 
a las de los estados. Por otro lado, el artículo 124 delimita de ma- 
nera clara (al menos en teoría) las facultades de la federación y de los 


Constitución 
de 1917 


Diseño legal: 
artículos 

133 y 124 
constitucionales 


| 
E 





Artículo 73 
constitucional 
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estados, pues dice que todas las atribuciones que no tenga expresa- 
mente la federación, serán de los estados miembros. 

De la redacción de los dos artículos mencionados, pareciera 
que son los estados quienes tienen las facultades originales y que por 
tanto son ellos quienes van cediéndolas expresamente a la federación. 

Sin embargo, a lo largo del siglo xx, más y más materias y 
facultades se han concentrado en la federación a través de la adición 
de diversas fracciones al artículo 73, siendo éste el que regula las 
facultades del Congreso (Cámara de senadores y de diputados). Cada 
una de estas fracciones representa una nueva atribución expresa para 
la federación y, por tanto, una menos para los estados miembros. 


En el orden federal, la acumulación de facultades se da en los tres 
poderes de la Unión: a) el Legislativo, b) el Ejecutivo y c) el Judicial. 






El Congreso, por una parte, tiene facultades 
ictar leyes en materias financiera, bursátil y comercial. 
También entran dentro de sus atribuciones las cuestiones fis- 
cales y el ordenamiento de los impuestos, la educación, el tra- 
bajo y las fuentes de generación de energía, entre otras. 

El Congreso de la Unión ejerce a su vez atribuciones 
respecto a las relaciones intergubernamentales, es decir las re- 
laciones que se establecen entre los diferentes órdenes de 
gobierno (federación, estados y municipios) con el fin de coor- 
dinar la acción pública a lo largo del territorio nacional. 







iene el 
eclarar la desaparición de los poderes en las en- 
tidades federativas, es decir en los estados de la República 
mexicana. En este caso, el senado puede cesar a los goberna- 
dores y participar en el proceso de nombramiento de un gober- 
nador provisional. 

enado también puede de manera definitiva 
es decir aquellos relativos a 1 






e la federación. 






Por su parte, el poder ej lene facultades 

económicas que lo conyi 
"es ejecutor de la - 

bución al Ejecutivo de presentar 

CE E representa la orientación programática 

general que deberá derivar a su vez en programas sectoriales 

y que dará lugar también a los planes que los estados y los 
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municipios deberán elaborar y subordinar a los lineamientos 
del mismo. 

De igual manera 
úblicas federales com 














presas 


E), por sólo mencio- 
nar algunas. 


e) Judicial. El poder judicial goza a su vez de la facultad de re- 


visar todas las sentencias y resoluciones de las autoridades de 
los estados. Mediante el Juicio de amparo, por ejempl 
máximo órgano judicial de la 

nación— y los tribu derales, pueden revocar o confir- 
mar resoluciones judiciales de las ade estatales. 








Esta acumulación de facultades en la federación ha preservado, no : Facultades 


obstante, ciertas facultades para los estados. En general (las facultas) - estatales 


uando las tiene sólo la federación, sólo los esta- 
unicipios. 
as cuales pueden ejercer los estados y la fe- 


deración al mismo tiempo. 













Las le generale aa omo la de E 
e en noblie 1CIONES Y dere 
e toca a la federa ción 








salud, esta- 









La Constitución política de México reconoce Orden municipal 


a primera redacción de 1917, sin embargo, no estableció la 

autonomía financiera del municipio, ni la forma de resolver sus con- : 

troversias con los estados miembros o con otros cinc Segú la : XK 

Constitución, los ay m es ( los Órg olec | 

gobierno que rar el nivel al js pracio por síndicos 

y regidores, de ahí el concep o de ay juntamien o —del verbo ayun- 

ar—), : equieren e E] legi r ocales (los Congresos de los 

aaa para legislar, aunque pueden p Sí cir reglamentos y tomar 

decisiones por sí solos sobre su administración con cierto grado de 
onomía. 





















Articulo 115 
- Constitucional 
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las condiciones territoriales y socioeconómicas de los municipios, así 








como en relación a su capacidad administrativa y financiera. Los mu- 






eficaz prestación de los servicios públicos y la mejora en el cumpli- 
11€ funciones. 
En los últimos años el artículo 115 ha tenido algunas reformas. 
En 1983 se modificó el texto para quedar de la siguiente forma: “las 
legislaturas locales, por acuerdo de las dos terceras partes de sus in- 
tegrantes, podrán suspender ayuntamientos, declarar que éstos han 
desaparecido y suspender o revocar el mandato a alguno de sus 
miembros, por alguna de las causas graves que la ley prevenga...”. 
Aunque se pretendía que esta reforma mejorara la autonomía 
municipal, esta facultad de suspender ayuntamientos y revocar el man- 
dato a alguno de sus miembros logró todo lo contrario: ahora puede 
suceder, gracias a esta modificación de la ley y especialmente en los es- 


tados A tiene el control del congreso, el mismo 





o 


gobernador tenga también el c 
La última reforma en materia municipal se aprobó en 1999, 
Ésta da al municipio la autonomía legal para “aprobar (...) los bandos 
de policía y gobierno, reglamentos, circulares y disposiciones adminis- 
trativas de observancia general dentro de sus respectivas jurisdiccio- 
nes, que organicen la administración pública municipal, regulen las 
materias, procedimientos, funciones y servicios públicos de su compe- 
tencia y aseguren la participación ciudadana y vecinal”, de acuerdo a 
las leyes expedidas por las legislaturas de los estados miembros. 
Dichas leyes tienen que ordenar y estructurar, por ejemplo, 
el modo de votación para la toma de decisiones en los municipios o 
incluso los casos en que los estados miembros deberán cumplir con 
los servicios públicos o con las funciones que, aunque competencia 
del municipio, los ayuntamientos no puedan cumplir. Sin embargo, 
una reciente resolución de la Suprema Corte de Justicia ha establecido 


que la decisión de si el municipio puede o no cumplir con sus funcio- 





Por otra parte, en 1994 se reformó el artículo 105 constitucional para 
admitir la figura de las controversias constitucionales entre cualquier 
orden de gobierno (federación, estados, municipios o Distrito Fede- 
ral) o cualquier poder público (Ejecutivo, Legislativo o Judicial). Es- 
ta reforma les ha dado a la federación, a los estados y a los municipios 


Sar O PTA A . A 
nicipios además podrán coordinarse y asociarse entre sí para la más 
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un medio de defensa que, por otro lado, ayuda a la funcionalidad 
general del sistema federal pues da validez en la práctica a las facul- 
tades de cada autoridad. 


Hoy en día existe una pluralidad política quizá sin precedente en 
México: gobiernos de uno y otro partido se distribuyen los cargos de 
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E irc e gobierno. 
Sin embargo, muchas de las formas mediante las cuales ha 


operado el federalismo no fueron diseñadas para la realidad política 
que nos ha tocado vivir. En temas como la coordinación entre federa- 
ción, estados o municipios; o en la distribución de facultades, cargas, 
derechos y responsabilidades, es necesaria una 







lesgo de la 
de la acción gubernamental por la ya mencionada carencia de dicha 
reforma. Más adelante se discute con mayor detalle este aspecto. 
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3. Las implicaciones de un sistema federal 


3.1 Las implicaciones políticas del federalismo 


el federalismo lleva, como consecuen- 

deración de los costos y beneficios políticos para el sis- 

tema político mexicano. Aunque la exposición anterior ha tratado 

del diseño constitucional mexicano con relación al federalismo, no se 

puede decir que entender el federalismo es sólo entender ese diseño 

institucional legal. Así, el modelo federalista no puede reducirse a un 

marco normativo en el que se circunscriben las relaciones y conduc- 
tas de las partes. 


La estructura jurídica y constitucional del federalismo es necesaria, 
pero si no tuviera otros elementos, indispensables para su desarro- 
llo, sería una construcción incompleta. Como se decía al inicio del 
texto, federal viene de foedus que significa alianza. Una alianza es 
mucho más que un contrato. En los contratos, las partes se some- 
ten a la letra de lo que pactaron; en las alianzas, en cambio, existe un 
interés común o una motivación compartida que une a las partes. El 
texto escrito donde se plasma la alianza es un referente de ésta pero 
no se identifica de forma absoluta con ella, es decir, la alianza va más 
allá del texto escrito. 

En una federación, las partes o sujetos que se obligan deben 
estar más allá del referente legal, dispuestos a cooperar para el bene- 
ficio de la sociedad a la que pertenecen. Por más claras que estén 
las facultades para los distintos miembros de la federación, siempre 
habrá espacio para que las atribuciones se empalmen y surjan algu- 
nos conflictos. 


En todo sistema federal, según R. Watts, se suelen encontrar algunas 
facetas comunes que se enumeran a continuación: 


- Dos o más órdenes de gobierno, que actúan directamente sobre los 
ciudadanos. 

- Una distribución formal de la autoridad legislativa y ejecutiva, así 
como una repartición de los ingresos fiscales entre los órdenes de 
gobierno, a fin de asegurar algunas áreas de verdadera autonomía 
para cada uno, 
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- Normas para una representación de las distintas visiones regionales 
en la política federal, comúnmente asegurada por la forma en que se 
estructura la segunda Cámara federal (el Senado) 

- Una Constitución escrita y suprema que puede ser cambiada sólo 
por el consentimiento de una proporción significativa de los estados 
miembros de la federación 

- Un árbitro (en la forma de cortes judiciales o mediante consultas a la 
ciudadanía, también llamadas referéndum) para arreglar las disputas 
entre los órdenes de gobierno. 

- Procesos e instituciones para facilitar la colaboración interguberna- 
mental para aquellas áreas en las que las responsabilidades de go- 
bierno son compartidas o se superponen de manera inevitable 


Hablar de las implicaciones políticas del federalismo es hacer re- 
ferencia al modo en que la sociedad decide resolver los problemas y 
retos que tiene. 


Una de las primeras consecuencias políticas de un sistema federal 
es la pluralidad, dado que las resoluciones políticas surgen de mu- 
chos centros de decisión o actores con autonomía. Pero en un sistema 
federal, la pluralidad no lleva consigo nunca la secesión o separación 
de las partes que integran un país; si bien éstas tienen autonomía 
en ciertos ámbitos, deciden unirse por medio de un pacto en una 
federación, la cual tendrá preponderancia sobre las sub-unidades po- 
líticas que la forman. Los redactores de la Constitución de los Esta- 
dos Unidos de América denominaron al gobierno federal como “la 
Unión”, y esa palabra sigue representando una buena explicación de 
lo que ocurre en los sistemas federalistas. 


La pluralidad que caracteriza los sistemas federales no está exenta 
de complejidad, por lo que surge un reto: ¿cómo tomar decisiones 
que resuelvan los problemas de la sociedad de forma adecuada cuan- 
do han de intervenir los tres órdenes de gobierno? 

Con este reto se relaciona el tema de la subsidiariedad, es decir, 
el grado de responsabilidad que cada orden de gobierno ha de tener 
en la toma de decisiones y en la resolución de los problemas públicos. 
La decisión acerca de las responsabilidades de los diferentes órdenes 
de gobierno, debe contemplar que es necesario otorgar el grado de 
responsabilidad que cada uno de ellos pueda asumir; en otras pala- 
bras, no ha de permitir que un orden superior tenga que hacer las 
tareas de un orden inferior de manera injustificada, ni tampoco que 
en un orden inferior recaigan más atribuciones de las que éste puede 
llevar a cabo. 
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La distribución de responsabilidades también ha de ser una 
decisión eficiente que logre la mejor combinación y distribución de 
los recursos en aras de obtener un resultado óptimo. Ciertas accio- 
nes serán más costosas si se pretenden llevar a cabo desde el nivel 
federal; sin embargo éstas se justifican si el impacto o relevancia de 
las mismas posee una magnitud tal que afecta al conjunto federal. 

Por último, es conveniente que la decisión pública se tome me- 
diante un procedimiento que asegure la participación de los diver- 
sos órdenes de gobierno a fin de que el resultado sea lo más justo 

cd pri e A 


ara todos. 
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El buen funcionamiento de un sistema federal depende mucho de la 
disposición de los actores a dialogar y compartir información entre : 
ellos, Si nos encontramos ante un federalismo donde hay poca comu- 
nicación entre las partes, es muy probable que el gobierno central/ 
federal distribuya las funciones de acuerdo con lo que a él le parece 
mejor o considera conveniente. Por el contrario, si hay comunicación 
y cooperación entre los órdenes de gobierno es más fácil que se llegue 


a una decisión en la que todos (comenzando por las sub-unidades 
políticas menores como el municipio) Esclarecanac Rad TREN j 
manera de resolver un problema público y hagan explícitas sus ver- 
daderas posibilidades para participar en la solución del mismo. 

La intervención de todos los actores es importante, pues aun- 
que el marco jurídico formal dote a cada una de las partes de la fe- 
deración de iguales derechos y obligaciones, es posible que, debido a 
la realidad política de cada una, los costos y beneficios de las decisio- 
nes públicas se distribuyan de manera desigual entre los miembros de 
la federación, es decir que el marco legal tiene diferentes consecuen- 
cias dada la diversidad del entorno federal. 


Otra consecuencia del federalismo se encuentra relacionada con el 
llamado proceso de globalización. Para la doctrina clásica de las rela- 
ciones internacionales, los únicos actores dentro del panorama su- 
pranacional son los Estados-nación. Si se trata de países con una 
forma federal, los estados miembros pierden en principio la facul- 
tad de relacionarse directamente con otros países, siendo el gobierno 
federal quien tiene a su cargo la política exterior. Sin embargo, la 
intensificación de las relaciones internacionales en el mundo global 
ha provocado que, en muchos casos, los estados miembros de una fe- 
deración se vean afectados directamente por lo que sucede en la esfera 
mundial (tratados internacionales, migración, conflictos transfron- 
terizos, entre otros) y, por lo tanto se vean obligados, en tanto que 
entidades subnacionales, a operar directamente sobre ese ámbito 
que antes les estaba vedado. 
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En efecto, los estados o municipios se han convertido en ac- 
tores importantes al tratar de atraer inversión productiva para sus 


localidades. Si bien no pueden desvincularse totalmente de sus fe- 
deraciones, tampoco los gobiernos federales que tradicionalmente 


tienen a su cargo la política exterior pueden tomar decisiones que 1g- 
noren la opinión de sus estados o municipios. 

En un país federal, se deben buscar mecanismos para afron- 
tar la paradoja de un Estado que se ve como un todo desde el exterior 
pero que tiene un interior complejo y en constante movimiento. La 


solución a este problema va de la mano de la coordinación política y 


comunicación entre todos los miembros de una federación. 


Otro aspecto a considerar en las implicaciones políticas del federa- 
lismo se refiere a los sistemas electorales. Al tener autonomía, cada 
una de las partes de un estado federal podrá tener un sistema elec- 
toral con variantes en relación a sus elecciones regionales o locales. 
Las reglas para la integración de los distintos cargos públicos suelen 
ser diferentes, pero también difieren las dinámicas electorales, los ca- 
lendarios y, en algunos casos, los partidos políticos presentes en las 
diversas regiones. Al tener reglas y quizá culturas políticas distintas, 
el federalismo posee el reto —no obstante la pluralidad que suele 
existir— de buscar un estándar democrático en todas las partes que 
componen el pacto federal, esto es, que en el conjunto del territorio 
federal se cumpla con procesos electorales transparentes y competi- 
tivos, que la ciudadanía tenga canales permanentes de expresión y 
comunicación con las instancias gubernamentales, que los medios 
de comunicación tengan plenos espacios de libertad de expresión y 
que se tenga acceso a la información pública así como a políticas de 
transparencia, entre otros. 

Los representantes de las Cámaras, de modo particular los en- 
cargados de asegurar que las visiones regionales sean escuchadas 
en el momento de las decisiones públicas (el Senado, por ejemplo), 
tienen a su cargo la tarea de que lo local y lo federal permanezcan 


unidos y que por tanto, haya también una « coherencia política. 


Por último, es importante hacer mención en este apartado de las par- 
ticularidades de las prácticas federalistas en cuanto a la relación que 
se establece entre los diversos Órdenes de gobierno. El politólogo D. 
Wright, quien ha profundizado en este tema, utiliza el término Rela- 
ciones Intergubernamentales (RIG) para referirse a la práctica coti- 


diana que se adopta en el marco del federalismo. 


En el recuadro que se presenta a continuación se muestran tres modos 
en que se pueden relacionar los niveles de gobierno en un sisterna 
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federal. En la parte superior del recuadro se ubica un modelo en el 





tralista o unitario. Si bien éste sería un caso contrario al del espíritu 
federal, el cual, como hemos advertido, sugiere relaciones horizonta- 
les entre niveles de gobierno, se trata de una práctica común, sobre 
todo en políticas de carácter coercitivo tales como aquellas de seguri- 


dad nacional para garantizar el orden militar, y en ciertos casos las de 


A A 
tributación con el fin de evitar posibles duplicaciones de impuestos. 


En medio del recuadro se ilustra un tipo de relación en la que se 
pone énfasis en la autonomía entre el orden federal y el orden local, 
entendiendo por éste último el ámbito estatal. En este tipo de rela- 
ción se da un federalismo dual; en dicha práctica, el nivel municipal 
se encuentra circunscrito estrictamente dentro de las jurisdicciones de 
los estados miembros. Se trata de un federalismo con relaciones en 





y los municipios propios de cada jurisdicción. 

Este tipo de práctica federalista es propia de casos en los que 
son excepcionales o prácticamente inexistentes las relaciones direc- 
tas entre el nivel federal y el municipal. Toda relación entre estos 
últimos órdenes de gobierno deberá pasar por los estados, los cuales 
se constituyen así en el eje articulador del sistema federal. 

Además, la muy clara autonomía entre estados y federación 
lleva a un comportamiento basado en normas de responsabilidades 
excluyentes, es decir que los espacios de responsabilidad conjunta 
son casi inexistentes: las responsabilidades son o del nivel federal, o 
del nivel estatal. Se trata de una práctica que lleva al máximo posible 
la autonomía entre las partes, aunque hace más rígidas las relacio- 
nes entre las mismas; el caso de Canadá, y en parte el de los Estados 
Unidos de América, son ejemplos de ello. 


Finalmente en la parte baja del recuadro se presenta el caso de un fe- 
deralismo tripartito, en el cual la principal forma de relación entre las 
partes del sistema federal es la negociación. Cada uno de los órdenes 
de gobierno tiene sus áreas de autonomía, pero también cada nivel 
tiene facultades concurrentes o coincidentes con los otros dos. 

Se trata de la expresión más nítida de las relaciones horizon- 
tales y cooperativas del federalismo, lo cual no necesariamente la 
hace fácil en su manejo. Mientras el p 
jerárquico puede acercarse en la realidad a un férreo. 
AL o el segundo caso del federalismo dua 
car una parálisis en el gobierno federal por falta de acuerdos entre. 
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federación y los estados, el tercer esquema, si bien enfatiza al mismo 
tiempo la autonomía de los diferentes niveles y la negociación en 
aquellos asuntos que competen a todos, puede caer en el desorden o 
en la dispersión de esfuerzos si los mecanismos cotidianos de coordi- 
nación intergubernamental no son eficaces. 

Es importante mencionar que no hay un modelo ideal en la 
práctica federalista; lo que hay son diferentes experiencias históricas, 
que se acercan más a alguno de los tres modelos anteriormente des- 
critos, las cuales son producto de la situación particular ar de cada país. 


Modos de relación entre 
los niveles de gobierno en un sistema federal 
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En este sentido cabe señalar que el federalismo mexicano ha venido 
transitando, a través de su historia, de un ederalismo jerárquico muy 
centralista: hacia un federalismo dual, como lo sostienen varios ar- 
tículos de nuestra Constitución (para ubicarse en la actualidad y a 
partir de las reformas de 1999 al artículo 115 constitucional), más 
cercano a un federalismo tripartito. 

Si bien todavía diversos artículos de la Constitución mexicana 
sugieren un federalismo jerárquico, y otros un federalismo dual, la 
práctica actual, a partir de algunas resoluciones de la Suprema Cor- 
te de Justicia, se inclinan hacia un federalismo tripartito. Aun así 
se requiere una clarificación constitucional del tipo de federalismo 
mexicano. Sin embargo, en la hechura de las diversas políticas públi- 
cas, el tipo de relaciones intergubernamentales cambia y, por ejem- 
plo —como ya se mencionó antes— las olíticas de defensa nacional 
y pepita las regionales 
desdesunasvisiónsdual: del federalismo, y las de educación, salud o 
medio ambiente, de TO 
Es claro que el federalismo mexicano requiere clarificar no 
sólo su entramado institucional legal, sino también las prácticas coti- 
dianas de sus relaciones intergubernamentales. El surgimiento del 
federalismo vivo y activo que se ha dado en las últimas décadas, a 
través de la transición democrática, requiere urgentemente la ubica- 
ción de las reglas del juego cotidiano que permitan la cooperación 


necesa la entre E de gobierno, así como la coordinación requerl- 
rechur políticas pública. Ss. 


Un mem 700 no encuentra mecanismos adecuados de 
coordinación intergubernamental, es un federalismo que corre el 
riesgo de adoptar prácticas de federalismo jerárquico o bien de dis- 
persar y así desperdiciar la acción pública y con ello, la lógica de la 
acción colectiva del conjunto de sus miembros. Sobre este particular 
y los retos para el caso mexicano se discute más adelante. 













3.2 Las implicaciones fiscales del federalismo 


La discusión sobre el tema del federalismo fiscal, es decir sobre el 
cómo se deben distribuir los derechos y obligaciones de cobros de 
impuestos así como el ejercicio de gasto público entre los diferen- 
tes Órdenes de gobierno, tiende a radicalizarse rápidamente entre los 
actores políticos, e incluso en el ámbito académico no hay un acuerdo 
suficiente entre los estudiosos. La discusión se centra y se refiere a qué 
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nivel de gobierno debe realizar qué función y cómo estas actividades 
sae ser financiadas. 
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El enfoque clásico, siguiendo al reconocido estudioso R. Mus- 


grave, establece que el sector público es responsable de tres funciones 
principales: 


- Asignación, es decir, la provisión de bienes públicos como la 
defensa, el alumbrado, etcétera. 


- Estabilización, es decir, la utilización de la política presupues- 
tal para mantener un alto nivel de empleo, de estabilidad de 
precios y una tasa apropiada de crecimiento, entre otros. 


- Distribución, es decir, el ajuste de la distribución de la renta 
y de la riqueza de acuerdo a lo que la sociedad considera un 
estado “equitativo” o “justo” de distribución. 


El mismo especialista R. Musgrave y otros estudiosos sobre federa- 
lismo fiscal como W. Oates, han establecido un consenso acerca de 
que la estabilización y la distribución son responsabilidad del gobier- 
no federal, mientras que los tres Órdenes de gobierno, dependiendo 
del ámbito regional de cada bien público, deben ser responsables de 
la asignación. 


Descentralización fiscal, argumentos a favor y en contra 


Los argumentos que sostienen que un alto nivel de descentralización 
fiscal es positivo en un sistema federal, se refieren a que esto pro- 
mueve la eficiencia económica. Esta argumentación sugiere que la 
provisión de servicios públicos será más eficiente si se relaciona con 
las necesidades y preferencias de la población beneficiada por dichos 
servicios, y es por ello que la jurisdicción más cercana al usuario 
puede adaptarlos a las necesidades del ciudadano, ofreciéndolos, 
además, al menor costo al aprovechar las economías de escala. 

Se mencionan también, a este respecto, argumentos de carácter 
político como la proximidad, es decir que la ciudadanía se identifica 
más estrechamente con las autoridades locales que con las naciona- 














responsabilidad, dado que los 
ciudadanos pueden presionar sus gobernantes y funcionario para loca- 
les más eficazmente que a los del nivel federal. Se crea así un vínculo 
claro entre el pago de impuestos y la prestación de servicios públicos, 
así como un vínculo claro para la rendición de cuentas del gobier- 
no; todo ello redunda en mayor eficiencia fiscal, más eficacia en la 
hechura de políticas públicas, y en una superior legitimidad para la to- 
ma de decisiones. 
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Sin embargo, también existen argumentos contrarios, derivados de 
algunos estudios emp Íricos, que muestran riesgos en la descentrali- 
zación fiscal. El principal argumento es que en ocasiones la descen- 
tralización fiscal pone en riesgo la estabilidad macroeconómica y el 
equilibrio de las finanzas públicas del conjunto federal. Sobre todo 
en el caso de países en desarrollo, se ha observado que la excesiva 
descentralización fiscal puede contribuir al déficit estructural de las 






de recurso ? e: el monto de recursos : 





que gasta, como las diferencias de recursos entre gobiernos. ' 

Con frecuencia, el mal diseño de transferencias del gobierno 
central hacia los niveles subnacionales de gobierno puede desincenti- 
var el esfuerzo fiscal de éstos; es decir, dado que el sistema transfiere 
permanentemente recursos al conjunto de gobiernos subnacionales, 
se puede generar un síntoma de “pereza” fiscal en el que los gobier- 
nos subnacionales tienden a ser malos cobradores de impuestos, 
tanto por razones políticas (populismo fiscal) como por limitaciones 
administrativas, y esto, al final, genera una caída en la recaudación 
fiscal nacional. Este comportamiento, llevado al extremo, produce 
incluso tendencias al endeudamiento de los gobiernos subnacionales, 
los cuales confían en que de alguna manera el gobierno federal les 
rescatará de cualquier contingencia en materia de deuda. 

En síntesis, el argumento es que el sistema federal fiscal puede 
colapsarse debido a la ausencia de una responsabilidad fiscal en los ni- 
veles subnacionales de gobierno. Y efectivamente, ha habido casos 
en que esto último se ha traducido en crisis económicas y financieras 
muy graves para el país, tal como sucedió en Brasil en la década de 
los años noventa. 


Otro argumento en contra de un alto nivel de descentralización fiscal 


pe de manera importante en el gasto público. 
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Un último argumento en contra de altos niveles de descentralización 
fiscal se refiere a que los niveles subnacionales de gobierno tienden a 
ser institucionalmente débiles, es decir, a que su marco legal, la regla- 
mentación de sus procedimientos, los sistemas administrativos y el ni- 
vel profesional de sus funcionarios, no es comparable con el nivel 
federal; esto puede generar ineficiencias, descuidos, improvisación e 
id ad ba ja rendición de cuentas a la ciudadanía. Por ello, algunos 
argumentan, la descentralización fiscal debe ser gradual y muy cuida- 
dosa, debe esperar a que los gobiernos subnacionales se fortalezcan 
institucionalmente y posean las capacidades suficientes para un uso 
responsable y eficiente de los recursos. 

Es así que recientemente se insiste en el tema del federalismo 


hacendario, proceso que cuidaría tanto el aspecto de la descentrali- 
zación del ingreso, observando que no baje la recaudación nacional, 


como el aspecto de la descentralización del gasto, observando que 

ésta no genere desequilibrios fiscales graves, es decir, evitando que el 
PA 
OS 


nivel federal sea el recaudador y los gobiernos subnacionales los que 
gastan —lo cual a su vez generaría los efectos perversos ya señalados, 
que consisten en que los gobiernos subnacionales gastan irresponsa- 
blemente al no tener la tarea de recaudar el impuesto. 

















Pese a estos últimos argumentos, en términos generales, hay una ten- 
dencia hacia la descentralización fiscal'en el mundo, particularmente 
en los sistemas federales, ya se trate de países desarrollados o en vías 
de desarrollo. 

Así, Australia, Austria, Canadá, Alemania, Suiza y los Esta- 
dos Unidos de América entre los casos de países desarrollados, han 
incrementado su nivel de descentralización fiscal en las últimas déca- 
das. De igual manera lo han hecho Rusia, en el caso europeo, y Argen- 
tina, Brasil y México, en el caso latinoamericano. Estos últimos son 
ejemplos de países en desarrollo que también han ampliado sus nive- 


les de descentralización fiscal. 
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Distribución del gasto público 
por niveles de gobierno en países federales 
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*Fuente : Blanc J, (2002), Finances locales comparées. 
**Fuente de datos municipales: http:/www,mecon.gov.ar/haciendafinfo_mun.htm, 10-06-2005, 


Por lo que se refiere al caso mexicano, las posiciones sobre el tema 
del federalismo fiscal tienden fácilmente a radicalizarse. 
Por una parte, hay quien sostiene que los gobiernos subna- 


. cionales deben tener urgentemente los mayores recursos posibles, ya 


que de ellos dependería la construcción de un nuevo sistema federal 
e incluso que de este proceso depende a 
Se entiende por gobernabilidad la capacidad de un gobierno para 
ejercer la tarea de gobernar con un nivel de orden, control y calidad 
aceptables. Desde esta perspectiva, la transición política que vive el 
país y que implica un reacomodo institucional y del juego de los ac- 
tores políticos y sociales, reclamaría también urgentemente nuevos 
equilibrios intergubernamentales y esto sólo se logrará acelerando la 
descentralización fiscal. 

Por otra parte, hay quien sostiene que la descentralización fis- 
cal en favor de los gobiernos subnacionales debería esperar, ya que 
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éstos no tendrían todavía las condiciones institucionales y adminis- 
trativas requeridas para asumir mayores compromisos; se argumenta, 
además, que los. procesos de rendición de cuentas son defectuosos, 
los cacicazgos locales fuertes, y los riesgos de. perder la estabilidad 


macroeconómica estarían presentes. 


Desde nuestro punto de vista, ambas posiciones extremas fallan al 
asumir que la realidad de los gobiernos subnacionales es única y uni- 
forme. Ni todos los gobiernos estatales y municipales del país están 
preparados para recibir una descentralización rápida de recursos, ni 
todos se encuentran en una situación de rezago y fragilidad institucio- 
nal. Es necesario incorporar al análisis y al debate las especificidades 
de cada realidad estatal y municipal, así como precisar sus diferen- 
cias y matices por áreas de política pública, por tipos de gobierno (es- 
tatal o municipal urbano o municipal rural) y por regiones del país. 
Sobre esto se discutirá también más adelante. 


Ingresos por nivel de gobierno en países federales 


Porcentaje 
0 10 20 30 40 50 60 70 80 90 100 


Brasil (1998) 
Argentina (2000) 
E.U.A. (2000) 


México (2000) | | | | | | | | 


Suiza (2001) : | | 
Austria (2002) ss e == e — 
| 
| 












































Bélgica (2002) 
Alemania (2003) 
Canadá (2003) | - 
PP] 
MW Ingreso nacional MM Ingreso estatal ¿+ Ingreso municipal 


Fuente: Elaboración propia con base en Government Finance Statistics, Yearbook 2004, FMI 
*Fuente de datos municipales: http:/www.mecon.gov.aríhaciendafinfo_mun.htm, 10-06-2005. 


Las implicaciones de un sistema federal 


3.3 Las implicaciones del federalismo 
en la hechura de las políticas públicas 


Un sistema federal pleno requiere de administraciones públicas ági- 
les —en lo que se refiere a su capacidad de coordinación entre ellas— 
y eficientes, para asumir con plenitud las responsabilidades que le 
corresponden. El federalismo, como se ha mencionado, implica 
relaciones intergubernamentales dinámicas; sin este componente el 
sistema federal perdería su capacidad de operar, es decir, de lograr su 
misión fundamental que es permitir un nivel de autonomía suficiente 
en el marco de acciones integradas y compartidas en un todo nacional. 

Sin embargo, la virtud más general de un sistema federal, que 
es la de tener autonomía conservando la unidad, se traduce irreme- 
diablemente en complejidad administrativa para el diseño e imple- 
mentación de políticas públicas nacionales, Tanto en sentido vertical 
(el cual se refiere a la relación entre los niveles federal, estatal y muni- 
cipal) como en sentido horizontal (el cual se refiere a la relación entre 
estados o entre municipios), los programas y acciones gubernamen- 
tales se bifurcan, se multiplican y se superponen con frecuencia en 
lógicas diferenciadas, en objetivos encontrados y en racionalidadés 
divergentes, es decir en formas diferentes o contrapuestas de percibir 
los problemas públicos y sus soluciones. 

Asimismo, la mayor pluralidad de actores e instituciones gu- 
bernamentales de un sistema federal en la hechura de las políticas 
produce, en ocasiones, que los ejes articuladores se diluyan más 
fácilmente, que los objetivos se interpreten de muchas maneras y se 
busquen alcanzar con herramientas totalmente diferentes. Por ejem- 
plo, el problema de la drogadicción juvenil puede ser interpretado 
en el nivel federal como un problema de salud pública, en el nivel 
estatal como un problema de crimen organizado, y en el nivel muni- 
cipal como un problema de falta de equipamiento deportivo. De esta 
forma, el problema público, al ser interpretado de diferente manera y 
atacado con soluciones no compatibles entre sí, difícilmente se resol- 
vería, dada la acción ineficaz de los tres niveles de gobierno. 

Así, el tema de la coordinación intergubernamental es el factor 

pa e 
clave ola públicas eficaces y del buen funciona- 


. | var ay 
miento de un sistema federal. 





Debido a esta alta complejidad, en algunos de los países federales los 
Estados de prácticas centralistas fallan en regular, intergubernamen- 
talmente, el proceso de la hechura de las políticas públicas. Estados 
de prácticas .centralistas como el mexicano, habituados a dirigir y 
controlar, no tienen un repertorio amplio de soluciones alternativas o 
innovadoras. No son hábiles en el diseño de sistemas de “regulación 
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suave”, es decir, en su capacidad de articular voluntades y orientar 
Incentivos. 

Estados con estas prácticas han tenido muchas dificultades 
para entender que la desarticulación y dispersión de las políticas pú- 
blicas se deben no sólo a la improvisación y falta de capacidades 
institucionales de los gobiernos subnacionales, sino también a la 1n- 
capacidad di del propio orden federal de gobierno de convertirse en 
un “Estado inteligente”, en un ente “regulador a distancia” que, a 
través de la diversidad de la acción pública, sea capaz de aglutinar 
esfuerzos, de atraer voluntades, de direccionar dicha acción pública 
buscando complementariedades y sinergias, en el sentido de que sea 
capaz de coordinar la red de actores, agencias e instituciones en torno 
a un problema público. 

El nivel central de gobierno es el responsable de llevar a cabo la 
tarea de generar los mecanismos y las dinámicas de coordinación in- 
tergubernamental; pero dicha coordinación debe ser, en lo que se 
refiere al objeto de su acción, voluntaria. Es decir, si la coordinación 
es una función impuesta y superpuesta a la dinámica gubernamen- 
tal (federalismo jerárquico), será más costoso implantarla y más frá- 
gil su funcionamiento, mientras que si la coordinación se adopta por 
interés de los participantes, por convicción y por los beneficios que 
ésta generará, es evidente que será menos costosa y más sólida co- 
mo elemento regulador de la acción de un sistema federal. 





Aunque las funciones por nivel de gobierno varían ampliamente entre diver- 
sos países federales del mundo, hay una tendencia en donde las funciones 
se conservan de la siguiente manera: 
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- Defensa y seguridad nacional. 

- Asuntos exteriores. 

- Comercio exterior. 

- Regulación de la inmigración. 

- Intervención y regulación de sectores productivos 
(como el energético, el alimentario, el farmacéutico, etcétera). 

- Transporte nacional. 

- Telecomunicaciones. 

- Investigación científica y desarrollo. 

- Orientación general en educación y salud. 

- Seguridad social y pensiones. 


Las implicaciones de un sistema federal 


Funciones en el ámbito estatal: 





- Agricultura, silvicultura, pesca. 

- Protección ambiental. 

- Infraestructura regional. 

- Educación media superior y superior. 

- Salud especializada y de alcance regional. 
- Desarrollo regional y social. 

- Empleo. 





Funciones en el ámbito local: 


- Policía. 

- Saneamiento. 

- Desarrollo urbano y rural. 

- Transporte urbano. 

- Prevención contra incendios. 

- Educación (nivel básico y escuelas). 

- Salud e higiene (básica y de alcance local). 

- Asistencia social y atención a grupos vulnerables. 


La hechura de políticas públicas en un sistema federal, si bien parte 
de áreas de responsabilidad más o menos definidas por nivel de go- 
bierno —tal y como lo presenta el recuadro anterior— genera muchos 
espacios de intersección, de corresponsabilidad o de convergencia. 


Los especialistas en el tema de relaciones intergubernamentales R. 
Agranoff y M. McGuire, estudiando el caso del sistema federal esta- 
dounidense, observan una fuerte propensión del sistema a coordi- 
narse a través de redes de política pública las cuales se basan en la 
interdependencia y generan un liderazgo de tipo colectivo. Las re- 
des de política pública están conformadas por una variedad impor- 
tante de actores públicos y privados, cada uno con metas propias y 
estrategias políticas, sin un actor central dominante. 

El tema de redes de política pública se posiciona por lo tanto 
como un elemento de gran interés y utilidad para la coordinación 
intergubernamental. Como lo menciona el politólogo francés P. 
LeGalés, las redes de política pública pueden definirse como “el re- 
sultado de la cooperación más o menos estable, no jerárquica, entre 
actores y organizaciones que se conocen y se reconocen, negocian, 
intercambian recursos y pueden compartir normas e intereses”. Estas 
redes, al intensificar la interacción, permiten una mejor coordinación 
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: y de ahí el creciente interés en ellas; la “era de la red” también forma 
: parte de las nuevas prácticas en sistemas federales. 


: La coordinación aparece así como un elemento de gran importancia 
: en la hechura de las políticas públicas de un sistema federal. Entre las 


bondades de la coordinación intergubernamental están: 


Aspectos positivos de la coordinación intergubernamental 


- La disminución de redundancias en procesos y tareas administrativas, 
con el ahorro que eso implica. 

- Se identifican oportunamente los vacíos en las cadenas de funciones 
y en el entramado institucional. 

- Los riesgos de incoherencia en la acción gubernamental disminuyen. 

- Se crean sinergias significativas en el quehacer de todos los compo- 
nentes. 

- Se tejen las redes de política pública necesarias para que funcione la 
federación. 

- Permiten que se construya día con día una visión de futuro en un 
proyecto y una estrategia del conjunto federal. 





Los nuevos modelos de gestión de políticas públicas surgen en los 


- sistemas federales del mundo, en donde los mecanismos de coordi- 
- nación intergubernamental han alcanzado modalidades innovadoras 


inéditas, y en los que gobernar a través de redes de política pública en 


: un ambiente de gobernanza democrática plena, es una realidad coti- 
. diana. De hecho los avances más significativos de las últimas décadas 
en materia de administración y políticas públicas, han surgido en 
: buena parte en sistemas federales que luchan día con día para enfren- 
. tar la complejidad creciente de este tipo de arreglos institucionales. 


En México hay todavía rezagos importantes en la hechura de 


: las políticas públicas, debido a la dificultad que presenta el federalis- 
: mo mexicano para establecer canales adecuados de coordinación 
- intergubernamental; sobre esto se discutirá en el siguiente y último 
- apartado. 





A. Los retos actuales 
y futuros del federalismo mexicano 


4.1 Las prácticas federales en el mundo contemporáneo 


Se pueden identificar al menos dos tendencias internacionales con- 
temporáneas en las prácticas federales. 


Por una parte, los sistemas que llevan la práctica federal al extremo 
de la autonomía y la competencia entre estados miembros. En estos 
casos, se busca aprovechar al máximo la posibilidad gue provee un 
sistema federal de otorgar espacios de autonomía a sus miembros, 
por lo que el reto es lograr la mayor claridad posible en la asigna- 
ción de responsabilidades por nivel de gobterno y acercarse incluso a) 
menor desequilibrio fiscal vertical posible, esto es, que cada nivel de 
gobierno tenga las potestades fiscales suficientes, o casi suficientes, 
para mantener sus compromisos de gasto. 

Este tipo de práctica tiende a conocerse como federalismo 
legislativo, dado que se trata de establecer la mayor claridad posible 
entre las áreas de competencia por nivel de gobierno a través de la 
legislación, lo cual lleva a que cualquier interferencia entre niveles 
de gobierno tenga una salida jurídica a través de controversias que 
legan con frecuencia hasta las Cortes. 

Además, el permitir una competencia plena entre estados mi- 
embros, tanto en sus políticas públicas, como en sus sistemas de go- 
bierno y modelos de desarrollo económico, entre otros, permitiría 
en principio un mayor dinamismo económico y la generación de me- 
jores modelos de gobierno. 

El federalismo canadiense es un ejemplo claro de este tipo 
de prácticas federales, sin las cuales difícilmente Québec sería toda- 
vía parte de la federación. Cabe recordar que esta provincia enral- 
zada profundamente en la cultura francesa, la cual conserva incluso 
a través del idioma, se ha planteado en varias ocasiones sí debe se- 
gulr perteneciendo al pacto federal canadiense, o independizarse 
como país. Sin embargo, en todos esos momentos ha prevalecido una 
mayoría de ciudadanos de Québec que consideran adecuado perma- 
necer en la federación canadiense, misma que les otorga suficiente 
autonomía y respeto por sus diferencias. , 
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Por último, es importante mencionar que la práctica del fede- 
ralismo legislativo puede tender a la rigidez ante un entramado legal 
excesivamente preciso. 


Por otra parte, encontramos los sistemas federales que llevan al ex- 
tremo la práctica de la autonomía acotada y de intensa cooperación 
entre los miembros. En estos casos, se busca aprovechar al máximo 
la complementariedad entre los estados de la Unión, buscando así 
maximizar la sinergia entre regiones, la multiplicación de esquemas 
cooperativos, la coordinación permanente, los fines compartidos y 
los equilibrios en niveles de bienestar entre ciudadanos del conjunto 
federal. 

Este tipo de práctica tiende a conocerse como federalismo 
administrativo, dado que establece un repertorio amplio de mecanis- 
mos de coordinación en la hechura de las políticas públicas, acuerdos 
entre regiones y localidades, cogestión de algunos servicios públicos, 
múltiples esquemas de transferencias fiscales y sistemas de coordina- 
ción hacendarita y fiscal. Esta práctica federal facilita indudablemente 
los esquemas de intervención compensatoria desde el nivel federal, 
con la idea de atender a las regiones de mayor rezago. 

El federalismo alemán es un ejemplo claro de este tipo de prác- 
ticas federales, sin las cuales difícilmente la unificación alemana se 
hubiese podido hacer en tan poco tiempo. Cabe recordar que ante la 
caída del muro de Berlín y el derrumbe del bloque soviético y de los 
sistemas comunistas europeos, la entonces llamada Alemania Demo- 
crática decidió hacer realidad el anhelo de la unificación con la Ale- 
mania Occidental. Sin embargo, los niveles de desarrollo entre ambas 
regiones eran muy diferentes y la región oriental debía ser integrada 
como una zona de menor nivel de bienestar y ser apoyada econó- 
mica y fiscalmente durante un tiempo para lograr acercarse a las 
zonas de mayor desarrollo de dicho país. Así, los estados (Lander) 
de la región occidental, con base en acuerdos federales operados de 
manera muy rápida, decidieron apoyar a la región oriental por varios 
años y dar un tratamiento especial a dichas provincias. 

Por otra parte, la práctica del federalismo administrativo es 
más flexible, pues en ella, ante cualquier controversia de interferencia 
intergubernamental, surgen los acuerdos operativos como soluciones 
rápidas. En contraparte se suele mencionar la falta de precisión que 
este tipo de prácticas puede tener en cuanto a las responsabilidades 
adjudicadas por nivel de gobierno. 


No es claro todavía a qué tipo de práctica federalista se asemejará 
el caso de México. En ocasiones, ante la transición democrática y la 
pluralidad plena entre fuerzas políticas, parecería percibirse una ten- 


Los reros actuales y futuros del federalismo mexicano 


dencia hacia el federalismo legislativo, debido a la falta de una cul- 
tura política de cooperación entre niveles de gobierno cuando éstos 
no pertenecen al mismo partido político. 

En este sentido, surge con frecuencia la demanda desde los 
gobiernos subnacionales de dotarlos de mayor autonomía y de evi- 
tar las interconexiones (interferencias de otros niveles de gobier- 
no) en la hechura de las políticas públicas: tanto gobernadores que 
prefieren el diseño de sus propios programas en competencia y con- 
traposición con las iniciativas del gobierno federal, como presidentes 
municipales que compiten en acciones gubernamentales con los pro- 
gramas propuestos por los gobiernos estatales o federal. 

La todavía joven transición democrática no ha fructificado en 
una cultura política de acuerdos intergubernamentales con indepen- 
dencia de las agrupaciones políticas de los gobernantes en turno. Sin 
embargo, es claro que la Confederación Nacional de Gobernadores 
(CONAGO) creada en el año 2002 (con el objeto de tener una me- 
jor interlocución con el nivel federal de gobierno y lograr una mejor 
coordinación entre gobiernos estatales) podría promover una ma- 
yor cultura para la cooperación intergubernamental más allá de per- 
tenencias partidistas. 

Si bien una práctica de federalismo legislativo puede ser posi- 
tiva, como lo demuestran las experiencias internacionales, el pro- 
blema sería promover este tipo de federalismo sobre todo por la 
incapacidad para cooperar entre los miembros del pacto federal; 
esto implicaría llegar a prácticas de federalismo legislativo por las 
razones equivocadas. Además, este modelo podría, en el mediano y 
largo plazo, profundizar los desequilibrios del federalismo mexicano 
y dificultar la función compensatoria del nivel federal en favor de 
las regiones más rezagadas. 


En esta fase de reacomodo del sistema federal mexicano, parecería im- 
portante promover una práctica más cooperativa entre miembros del 
pacto federal. Un federalismo administrativo que sea flexible en los 
acuerdos y que promueva permanentemente la complementariedad 
entre regiones y niveles de gobierno, podría facilitar el establecimien- 
to de equilibrios entre zonas de alto crecimiento y zonas deprimidas 
económicamente. Una práctica cooperativa como ésta obligaría a 
construir una cultura de coordinación en la hechura de las políti- 
cas públicas. Sería un paso necesario entre una tradición centralista 
de la que proviene el sistema federal mexicano, y una práctica de 
máxima autonomía como la que promueve un federalismo legisla- 
tivo. Un federalismo administrativo fomentaría la descentralización 
sin el riesgo de Hegar a la dispersión de esfuerzos entre niveles de 
gobierno. 
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4.2 Los retos del federalismo mexicano 


Entre los temas pendientes para consolidar una práctica federalista 
auténtica en México se pueden mencionar: 


a) La revisión del entramado institucional para el federalismo. El te- 
deralismo mexicano ha vivido la mayor parte de su existencia sumido 
en un contexto de poderosas prácticas centralistas. Como se ha men- 
cionado, nuestro país ha sido por muchas décadas una república 
federal de jure, aunque dada la naturaleza del sistema político y la 
existencia del partido hegemónico durante el siglo xx, los mexicanos 
vivimos inmersos en un sistema central de facto en lo que a muchas 
de sus prácticas y usos políticos se refiere. Esta situación llevó a un 
diseño institucional que no fue revisado ni articulado para una prác- 
tica federalista intensa. 

El cambio político de las últimas décadas ha permitido que el 
federalismo mexicano renazca con vigor; sin embargo, ahora queda 
claro que el diseño del federalismo no está adaptado a las nuevas prác- 
ticas políticas y administrativas. Para llegar a un federalismo pleno 
se requerirá revisar el diseño constitucional de nuestro federalismo, 
clarificar el tipo de federalismo dual o tripartito que corresponde y, 
sobre todo, fortalecer las instancias para la coordinación interguber- 
namental. 


b) El fortalecimiento institucional de los gobiernos subnacionales. Si 
bien son cada vez más los gobiernos estatales y municipales que han 
fortalecido sus capacidades jurídicas, administrativas y financieras 
así como el nivel de profesionalización de los funcionarios públicos, 
todavía se requiere un esfuerzo mayor en este sentido. El gobierno 
federal deberá promover en un corto plazo la consolidación de capaci- 
dades legales y administrativas de los gobiernos subnacionales, ha- 
ciendo especial énfasis en el caso de los gobiernos municipales. 

Los gobiernos estatales, por su parte, deberán promover ins- 
trumentos para fortalecer sus propias administraciones y las de los 
municipios de su jurisdicción. Los congresos locales deberán insistir 
en la creación de normas para la profesionalización de las adminis- 
traciones tanto estatales como municipales. 


c) El establecimiento de instancias para la coordinación interguber- 
namental. Un federalismo eficaz requiere de flujos de coordinación 
tanto a nivel intragubernamental (hacia el interior de cada nivel de 
gobierno), como intergubernamental (entre diferentes niveles de gobier- 
no). La coordinación permanente a través de redes de política pública 
es lo que permite el funcionamiento ágil de un sistema federal. 


Los retos actuales y futuros del federalismo mexicano 


En México no existe todavía la tradición administrativa de 
coordinarse tanto horizontal como verticalmente y esto genera ries- 
gos: desde la dispersión de esfuerzos hasta la parálisis en la hechura 
de las políticas públicas en la medida que la descentralización avance. 
Es necesario que el nivel federal redefina su función: ni dirigir, ni 
controlar, sino más bien articular. Esto requiere de un tipo de regula- 
ción diferente, menos vertical y más negociada, más acordada. Ésa 
sería la expresión plena de un federalismo fuerte. Y una práctica de 
esta naturaleza nos llevará a la idea del gobierno multinivel, es decir, a 
la situación en donde el beneficiario de las políticas públicas recibe 
servicios integrados y complementarios, impidiendo así que el usuario 
final sufra las consecuencias de un federalismo mal coordinado. 


d) La búsqueda de un nuevo nivel de equilibrio en el federalismo 
fiscal. Es claro que el federalismo fiscal mexicano es todavía uno de 
los más centralizados del mundo. Se requiere revisar la distribución 
de responsabilidades con el fin de dotar de mayores potestades a los 
gobiernos subnacionales para multiplicar así la responsabilidad fiscal 
intergubernamental como un atributo del federalismo mexicano. 

De la misma manera, se requiere redefinir el sistema de coordi- 
nación fiscal con la idea de que ofrezca, de mejor manera, incentivos 
para la eficiencia fiscal de cada gobierno. 

Por último, es necesario redefinir las fórmulas de distribución 
de recursos en políticas públicas como educación, salud y desarrollo 
social, entre otras. 


e) El desarrollo de la cultura del intercambio de información y los 
aprendizajes cruzados. Un federalismo, como se ha mencionado, es 
un sistema que gracias al nivel de autonomía que poseen sus miem- 
bros permite la creatividad, la innovación y el dinamismo constante 
en la construcción de nuevas formas de hechura de políticas públicas. 
Sin embargo este atributo no enriquece de forma automática al con- 
junto de los miembros, sino que exige la generación de los espacios 
de intercambio, comunicación y confrontación de experiencias de 
gobierno, con el objeto de que surja un proceso de aprendizaje en 
cadena, de sana competencia entre estrategias de atención a proble- 
mas públicos. Así, el federalismo puede establecer un desarrollo sos- 
tenido hacia una mejora continua. 

Es fundamental permitir que el federalismo exprese todo su 
potencial innovador, por lo que en México deberán crearse estos 
espacios de intercambio, diálogo y expresión de las experiencias exi- 
tosas de gobierno. 
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- f) La intensidad democrática en la acción pública local. Un federa- 
- lismo garantiza las prácticas democráticas en la medida en que pro- 
- mueve el que cada nivel de gobierno perfeccione sus mecanismos de 
- rendición de cuentas. El control desde el gobierno central es susti- 
- tuido por control desde los congresos locales, desde el cabildo y desde 
- la propia ciudadanía. Así, se genera la confianza plena en la des- 
- centralización de funciones y se avanza hacia la pluralidad en el con- 
junto del sistema. 


Es necesario recordar que el federalismo es un sistema carac- 


- terizado por el juego permanente de pesos y contrapesos entre go- 
- biernos, entre regiones, entre conglomerados sociales; ésta es la 
- magia del sistema que debe ser el eje articulador del conjunto. Es 
claro que en México se ha avanzado en pos de la construcción de un 
' federalismo eficaz en las últimas décadas; sin embargo, falta mucho 
- por hacer, falta mucho para poder encontrar los sistemas eficaces de 
- rendición de cuentas y sobre todo para extender esta cultura a todas 
- las regiones del país. Sobre ello habrán de trabajar conjuntamente 
- el gobierno, las empresas, los grupos de interés (asociaciones gre- 
| miales, asociaciones de empresarios, de estudiantes, de colonos, de 
- amas de casa, de grupos religiosos, etc.), las asociaciones civiles y la 
- ciudadanía. 
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5. Glosario 


Agencias gubernamentales. Entidades de la administración pública 
con autonomía técnica y jurídica, que suelen estar especiali- 
zadas en la regulación de una materia específica (por ejemplo, 
telecomunicaciones o competencia económica). Jurídicamente 
se les conoce también como organismos desconcentrados de la 
administración pública. 


Audiencia. Estructura judicial del periodo virreinal en la América 
española. En México hubo audiencias en Guadalajara y la 
Ciudad de México. Era la máxima autoridad judicial de la re- 
gión en la que se encontraba, pero también podía tener fun- 
ciones administrativas. El Virrey en México era también el 
presidente de la Audiencia, la que a su vez se componía por 
oidores o jueces. 


Bando de policía y buen gobierno. Disposiciones y regulaciones sobre 
distintas materias emitidas por los ayuntamientos municipa- 
les y obligatorias para los habitantes del municipio. Normal- 
mente se refieren a materias como seguridad pública, tránsito, 
ordenamiento urbano, trámites municipales, etcétera. 


Cabildo. Corporación que, junto con el presidente municipal, gobier- 
na a un municipio. Se compone por el propio presidente mu- 
nicipal, los regidores y el síndico. También se le conoce como 
“ayuntamiento”. 


Capitanía general. Es una estructura de gobierno que estuvo vigente 
en la América española hasta la Independencia en el siglo XIX. 
Tenía un énfasis marcadamente militar, pero sus titulares (los 
“capitanes generales”) también solían tener otras funciones 
administrativas o, incluso, judiciales. En México existió una 
Capitanía General en Yucatán. 


Controversia constitucional. Medio por el cual un municipio, estado 
o el gobierno federal puede pedir a la Suprema Corte de Jus- 
ticia su intervención para resolver un conflicto en el que el 
pacto federal o cualquier otra disposición constitucional está 
en juego. Normalmente este recurso se ha usado contra actos 
de otro orden de gobierno (municipal, estatal, federal) o un 
poder. soberano (Legislativo o Ejecutivo), que invaden o per- 
judican las atribuciones de aquel orden de gobierno que acude 
a la controversia. 
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Economías de escala. Situación en la que los costos promedio de 
producir un bien descienden si la cantidad producida aumenta 
considerablemente. Una gran empresa puede tener economías 
de escala si su costo de producción promedio es menor que 
una empresa más chica, ya sea porque los costos fijos (infraes- 
tructura, personal, etc.) son muy altos o por otras razones. S1 
hay economías de escala, el costo de cada unidad será menor 
entre más se produzca. 


Federalismo fiscal. El modo como se distribuyen los recursos y fun- 
ciones fiscales entre los distintos órdenes de gobierno para 
un comportamiento óptimo del gobierno en su conjunto, en 
materia fiscal y de finanzas públicas. 


Globalización. Proceso complejo de dimensiones mundiales por el 
que se intensifica el intercambio político, económico, social y 
cultural más allá de los límites de los Estados-nación. También 
reconocido por algunos autores como mundialización. 


Gobernabilidad. Posibilidad de alcanzar un gobierno eficaz en una 
sociedad determinada. La gobernabilidad está relacionada con 
la idea de un gobierno que dé resultados, que tenga capacidad 
de dirección y de control. 


Gobernanza. Gobernar mediante un mayor grado de cooperación y 
por la interacción entre actores gubernamentales y actores no 
gubernamentales en redes de decisión mixtas en las que parti- 
cipan agentes públicos y privados. Su enfoque se suele centrar 
en las formas cooperativas y horizontales de autorregulación 
social. Para algunos autores la gobernanza implica cierto gra- 
do de armonía entre la sociedad y los Órganos estatales. 


Gobiernos subnacionales. Son los gobiernos integrantes de la federa- 
ción, diferentes del orden federal. Lo que en México se conoce 
como estados soberanos (San Luis Potosí, Jalisco, etc.), y mu- 
nicipios autónomos (Guadalajara, Monterrey, Acapulco, etc.). 
Los gobiernos subnacionales conservan su autonomía para 
ciertas cuestiones y la unión de todas estas unidades forma la 
federación. 


Jurisdicción. Territorio o grupo de personas sobre las cuales una 
autoridad tiene atribuciones suficientes para hacer obligato- 
rias sus decisiones. 





Omasacio 


Modelos de gestión. Modos o maneras de manejo o gobierno de cier- 
tos temas ya sea en instituciones públicas o privadas. 


Orden de gobierno. Nivel o jurisdicción según el cual las atribucio- 
nes que tienen los gobernantes están distribuidas. Existe el 
orden federal, el orden estatal y el orden municipal; algunos 
autores consideran también al Distrito Federal como un orden 
de gobierno distinto. Cada uno tiene distintos derechos y obli- 
gaciones. 


Pacto federal. Es el acuerdo por el que los gobiernos estatales o pro- 
vinciales deciden ceder parte de su soberanía y formar un 
gobierno superior que los une (lo que en la Constitución mexi- 
cana se llama “la Unión”). En ese pacto se establecen los 
derechos y obligaciones de la Unión así como de las unidades 
políticas que la conforman. 


Pesos y contrapesos. Mecanismos institucionales que aseguran el 
balance en la integración y el ejercicio de poder. Estos se ma- 
nifiestan en la división de poderes: Ejecutivo, Legislativo y 
Judicial. Los pesos y contrapesos (checks and balances en in- 
glés) fueron pensados para que ninguna entidad o persona con 
autoridad posea una parte considerable del poder; éste, al 
contrario, ha de estar repartido en la sociedad. En un sistema 
federal de igual manera los pesos y contrapesos se dan entre 
órdenes de gobierno, dado que tanto estados como municipios 
ostentan espacios de autonomía y son un contrapeso al poder 


federal. 


Políticas públicas. Conjunto de acciones (programas, decisiones, etc.) 
realizadas por las organizaciones o entidades públicas, para 
solucionar algunos problemas sociales. Se trata de acciones 
en el ámbito de lo público, es decir del espacio común entre el 
gobierno y la sociedad, que generalmente son impulsadas 
desde el gobierno, pero sin ser acciones aisladas del mismo; 
en este último caso el término apropiado sería el de políticas 
gubernamentales. 


Populismo fiscal. Proceso por el que un gobierno gasta más de lo que 
recauda y cubre sus gastos mediante el aumento de la deuda 
pública u otras fuentes de financiamiento (transferencias de 
otro orden de gobierno, explotación de recursos naturales que 
pone en riesgo el desarrollo sustentable, por ejemplo). Una 
expresión clara del populismo fiscal es cuando se reducen los 
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impuestos con el fin de agradar a la opinión pública, arries- 
gando así la estabilidad de las finanzas públicas. 


Relaciones intergubernamentales. Las coordinación entre los distin- 
tos Órdenes de gobierno que componen la federación (mu- 
nicipal, estatal y federal) para llevar a cabo la agenda de 
políticas públicas. 


Relaciones Internacionales. Las relaciones entre los Estados-nación o 
países a través del tiempo en las que se circunscribe la acción 
de la diplomacia. 


Tributación. Proceso por el cual una autoridad con capacidad sufi- 
ciente, ordena y recibe el pago de los impuestos por parte de 
los contribuyentes. 
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